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Assertiviteit in de schaduw van het 
Europees Hof van Justitie1
Dion Kramer
1. Introductie
Wie heeft en onder welke voorwaarden recht 
op financiële steun voor een studie in het hoger 
onderwijs? De politieke strijd rondom dit 
vraagstuk wordt niet langer gevoerd binnen de 
grenzen van de natiestaat, maar vindt plaats op 
een internationale ‘markt’ van hoger onderwijs: 
studenten studeren over de grens en onderwijs-
instellingen denken steeds meer ‘mondiaal’. 
Binnen de Europese Unie hebben de beginselen 
van vrij verkeer en gelijke behandeling de 
mogelijkheden van lidstaten beperkt om alleen 
hun eigen staatsburgers toegang te bieden tot 
het onderwijs en hun studie financieel te onder-
steunen. EU-burgers genieten gelijke toegang 
tot het onderwijs in andere lidstaten en – onder 
bepaalde omstandigheden – ook tot de studie-
financiering. Deze uitkomst is zonder meer 
intrigerend te noemen: vanaf het eerste moment 
van Europese integratie hebben lidstaten zich 
verzet tegen de overheveling van hun onder-
wijsbeleid naar Europees niveau. De Unie heeft 
daarom onder de huidige verdragen slechts een 
‘complementerende’ bevoegdheid en draagt 
1 Dit artikel komt voort uit mijn door NORFAcE gefi-
nancierde promotieonderzoek en betreft een vertaalde, 
ingekorte en bewerkte versie van hoofdstuk 6 uit mijn 
(nog niet gepubliceerde) proefschrift. in verband met 
het coronavirus zal de openbare verdediging niet voor 
1 september 2020 kunnen plaatsvinden. ik bedank mijn 
promotoren Gareth Davies en Franca van Hooren en 
NTOR-redacteuren Arno Overmars en Miek laemers 
voor hun constructieve commentaar op eerdere versies 
van dit artikel. 
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volgens art.  165 van het Werkingsverdrag 
slechts bij door middel van aanmoediging en 
ondersteuning van samenwerking ‘met volledi-
ge eerbiediging van de verantwoordelijkheid 
van de lidstaten voor de inhoud van het onder-
wijs en de opzet van het onderwijsstelsel’. 
De poging van lidstaten om hun overwegend 
publiek gefinancierde onderwijsstelsels te 
beschermen tegen Europese invloeden bleek 
grotendeels tevergeefs. Europese integratie 
heeft nationaal hoger onderwijs en nationale 
studiefinanciering in een volstrekt nieuwe con-
text geplaatst. Dit gebeurde echter niet via de 
weg van Europese harmonisatie van nationale 
wetgeving, maar indirect, via de weg van het 
vrij personenverkeer en EU- burgerschap en 
met name via de jurisprudentie van de hoogste 
rechtbank van de Unie, het Europees Hof van 
Justitie. Reeds sinds de jaren tachtig van de 
vorige eeuw heeft dit Hof stapsgewijs nationale 
onderwijs- en studiefinancieringsstelsels open-
gebroken met het doel de studentenmobiliteit 
binnen de Europese Unie te vergroten.2 Gezien 
de voorkeur van de meeste lidstaten, Nederland 
incluis, om de autonomie van hun onderwijs-
stelsels te bewaren, is het de vraag wat de 
invloed is geweest van de ‘Europese bemoeie-
nis’ op de Nederlandse studiefinanciering. Kon 
Nederland de consequenties van bepaalde 
‘onwelkome’ arresten beperken? Bleef de 
Nederlandse regering in staat politieke belan-
gen te beschermen en haar plannen en ambities 
na te streven? Heeft het Unierecht in bepaalde 
situaties geleid tot een minder genereus stelsel 
of fundamentele veranderingen in de voor-
waarden voor toegang tot de studiefinancie-
ring, ook voor Nederlandse studenten? 
Dit artikel behandelt de invloed van het Hof van 
Justitie op de Nederlandse studiefinanciering 
met een speciaal oog voor de politieke en admi-
nistratieve reacties van de Nederlandse over-
2 A. Schenk & S.K. Schmidt, ‘Failing on the social dimen-
sion: judicial law-making and student mobility in the 
EU’, Journal of European Public Policy 2018, p. 1522-
1540.
heid gedurende een lange termijn. Nederland 
bleek een geschikte casestudie om bovenge-
noemde onderzoeksvragen te stellen. Met 
name door zijn uiterst actieve nationale rech-
ters is Nederland onderworpen geweest aan de 
autoriteit van het Hof van Justitie sinds de 
invoering van de basisbeurs met de Wet op de 
studiefinanciering in 1986. Bovendien kent 
Nederland sinds de eeuwwisseling een onge-
kende groei in het aantal EU-studenten terwijl 
het Nederlandse onderwijs- en studiefinancie-
ringsstelsel vanaf de economische crisis van 
2008 onder grote spanning kwam te staan. in 
dit scenario, met een groeiende EU- studenten-
populatie in een tijd van bezuinigingen is het 
de vraag hoe de Nederlandse overheid reageer-
de op de ‘bemoeienis’ uit luxemburg en wat de 
gevolgen waren voor de Nederlandse studiefi-
nanciering. 
Het artikel biedt allereerst een korte inleiding 
tot wat het Unierecht – met name de recht-
spraak van het Hof – te zeggen heeft over de 
toegang van mobiele EU-studenten tot de stu-
diefinanciering. De opvolgende paragraaf geeft 
een functionele beschrijving van het Neder-
landse studiefinancieringsstelsel en biedt ver-
volgens een historisch overzicht van Europese 
studentenmobiliteit in Nederland en het over-
heidsbeleid ten aanzien hiervan. De vierde 
paragraaf vormt het hart van het artikel en ana-
lyseert de interactie tussen de Hof-jurispruden-
tie en de Nederlandse overheid. Dit gebeurt aan 
de hand van vier diachrone casestudies: de 
impact van de Raulin-uitspraak van 1992 (par. 
4.1), de toegang tot de studiefinanciering voor 
werkende EU-studenten (par. 4.2), de toegang 
tot de studiefinanciering voor ‘geïntegreerde’ 
EU-studenten (par. 4.3) en tot slot de toegang 
van mobiele studenten – EU-studenten én 
Nederlandse studenten – tot de meeneembare 
studiefinanciering (par. 4.4). De conclusie 
brengt de casestudies samen en schetst een rode 
lijn in de Nederlandse reacties op het Unie-
recht: de invloed van Unierecht is aanzienlijk, 
maar het vaak complexe en abstracte karakter 
van het Unierecht biedt een assertieve lidstaat 
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zoals Nederland ook een grote mate van auto-
nomie om de eigen politieke voorkeuren te 
realiseren.
2. Unierecht en EU-studenten
Normaal gezien volgen de grenzen van studie-
financieringsstelsels de historische grenzen van 
de natiestaat: zij zijn nationaal en territoriaal 
begrensd.3 Nationaal burgerschap biedt stu-
denten prima facie toegang tot financiële 
ondersteuning die geboden wordt door het 
land van nationaliteit. De toegangsvoorwaar-
den vereisen over het algemeen dat de opleiding 
wordt gevolgd op het nationaal grondgebied.4 
in een poging deze nationale begrenzing te 
behouden hebben de lidstaten van de Europese 
Unie getracht de studiefinanciering buiten het 
algemene verbod op nationaliteitsdiscrimina-
tie te houden door middel van Europese wet-
geving. Toen EU-studenten in 1996 een for-
meel verblijfsrecht in andere lidstaten werd 
gegeven op basis van de zogenoemde ‘Studen-
tenrichtlijn’ (Richtlijn 93/96), sloot art. 3 van 
deze richtlijn ze expliciet uit van een recht op 
steun voor levensonderhoud. De huidige versie 
van die bepaling, art.  24(2) van Richtlijn 
2004/38 (‘Burgerschapsrichtlijn’), staat lidsta-
ten nog steeds toe om geen steun voor levens-
onderhoud toe te kennen voor studies, inclusief 
beroepsopleidingen, in de vorm van een studie-
beurs of -lening voordat studenten een duur-
zaam verblijfsrecht hebben verworven na vijf 
jaar verblijf. 
Deze uitzondering van art. 24(2) is echter geen 
harde regel. in de loop der tijd heeft het Euro-
pees Hof van Justitie groepen EU-studenten 
toegang geboden tot het hoger onderwijs en de 
studiefinancieringsstelsels van andere lidsta-
ten. in de jaren tachtig, ruim voor de invoering 
3 M. Dougan, ‘cross-border educational mobility and 
the exportation of student financial assistance’, Euro-
pean Law Review 2008, p. 723-738.
4 H. Vossensteyn, ‘Student Financial Support; an inven-
tory in 24 European countries’ (center for Higher 
Education Policy Studies, 2004).
van het Unieburgerschap (1992), verbood het 
Hof lidstaten namelijk al om van studenten uit 
andere lidstaten hogere collegegelden te vra-
gen. Zo werd in Gravier (1985) bepaald dat 
studenten uit andere lidstaten van de Europese 
Gemeenschap niet gediscrimineerd mochten 
worden met betrekking tot de toegang tot het 
‘beroepsonderwijs’, inclusief de betaling van 
inschrijf- en collegegelden.5 Het Hof gaf hierbij 
een zeer ruime definitie van ‘beroepsonderwijs’ 
en drie jaar later bleek ook universitair onder-
wijs hieronder te vallen.6 Ook de studiefinan-
cieringsstelsels bleken niet immuun voor deze 
juridische logica. in Lair (1988) legde het Hof 
uit dat lidstaten tevens financiële ondersteu-
ning moesten bieden aan EU-studenten ‘wan-
neer deze wordt verleend ter dekking van de 
inschrijvingskosten of andere kosten, met 
name schoolgelden, die voor de toegang tot het 
onderwijs worden verlangd’.7 Met andere woor-
den, EU-studenten hebben ook recht op finan-
ciële ondersteuning vanuit hun gastlidstaat 
wanneer dergelijke ondersteuning erop is 
gericht om kosten van de toegang tot het onder-
wijs te vergoeden.8
Terwijl het Hof de toegang tot onderwijs en 
gerelateerde financiële steun dus reeds in de 
loop van de jaren tachtig mogelijk maakte, zou 
het tot de Bidar-uitspraak van 2005 consequent 
oordelen dat financiële steun voor levensonder-
houd buiten de reikwijdte van het recht op gelij-
ke behandeling valt.9 Toch ontwikkelde het Hof 
door de jaren heen een uitgebreider recht op 
financiële steun voor levensonderhoud voor 
verschillende groepen EU-studenten. De dui-
delijkste rechtsgrond voor een volledig recht op 
5 HvJ EG 13 februari 1985, zaak c-293/83, Gravier, 
Ecli:EU:c:1985:69, r.o. 26. 
6 HvJ EG 2 februari 1988, zaak c-24/86, Blaizot, 
Ecli:EU:c:1988:43. 
7 HvJ EG 21 juni 1988, zaak c-39/86, Lair, 
Ecli:EU:c:1988:322. 
8 Lair, r.o. 14. 
9 Lair, r.o. 15. HvJ EG 21 juni 1988, zaak c-197/86, 
Brown, Ecli:EU:c:1988:323, r.o. 19.
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financiële steun voor levensonderhoud ont-
sprong aan het vrij verkeer van werknemers: als 
werknemers of familieleden van werknemers 
genieten EU-studenten ‘sociale voordelen’, 
waartoe volgens het Hof ook steun voor levens-
onderhoud behoort.10 Dit recht op gelijke 
behandeling geldt ook wanneer de familieleden 
van de migrerende werknemers in het buiten-
land studeren en de lidstaat voorziet in een 
mogelijkheid om de studiefinanciering te 
‘exporteren’.11 Met de Bidar- uitspraak uit 2005 
herzag het Hof expliciet zijn eigen rechtspraak 
en bepaalde dat met de invoering van het Unie-
burgerschap steun voor levensonderhoud bin-
nen de reikwijdte van het Unierecht viel: iedere 
vorm van toegangsbeperking wordt – in begin-
sel – onderworpen aan het non-discriminatie-
beginsel en zou afdoende gerechtvaardigd 
moeten worden door de lidstaat in kwestie.12 
Dit geldt dus tevens voor EU-studenten die een 
opleiding volgen in een andere lidstaat: wan-
neer lidstaten de keuze maken om hun studie-
financiering ‘exporteerbaar’ te maken moeten 
de voorwaarden die aan zulke exporteerbaar-
heid verbonden zijn geen nationaliteitsdiscri-
minatie opleveren of studenten – inclusief bur-
gers van de lidstaat zelf – ontmoedigen over de 
grens te gaan studeren.13 
3. Studentenmobiliteit en de Nederlandse 
studiefinanciering
Voordat de effecten van het Unierecht op het 
Nederlandse studiefinancieringsstelsel nader 
worden geanalyseerd biedt deze paragraaf een 
korte, functionele beschrijving van dit stelsel en 
10 HvJ EG 15 maart 1989, zaak c-389/87, Echternach and 
Moritz, Ecli:EU:c:1989:130, r.o. 35.
11 Zoals Nederland ondervond in HvJ EG 26 februari 
1992, zaak c-3/90, Bernini, Ecli:EU:c:1992:89, r.o. 
28, zie par. 4.4.
12 Gelukkig voor de Nederlandse overheid bood de expli-
ciete uitzondering in art. 24(2) hier een uitkomst, zie 
par. 4.3.
13 HvJ EG 23 oktober 2007, zaak c-11/06 en c-12/06, 
Morgan and Bucher, Ecli:EU:c:2007:626, r.o. 24-33. 
een historisch overzicht van studentenmobili-
teit in Nederland. Hoewel Nederland momen-
teel bekend staat als een open onderwijsland 
met een grote buitenlandse studentenpopulatie 
is dit lang niet altijd zo geweest. Een blik op de 
geschiedenis leert ons dat Nederland sinds de 
jaren negentig van de vorige eeuw bijzonder 
actief is geweest in het ‘managen’ van studen-
tenmobiliteit met als doel het ‘instroomtekort’ 
van buitenlandse studenten te verhelpen. Dit 
bleek zeer succesvol: Nederland heeft nu te 
kampen met een groot ‘instroomoverschot’ en 
navenante problematiek.
De bekostiging van het Nederlands hoger 
onderwijs is gebaseerd op een bijdrage van de 
Staat, de familie en de individuele student (door 
middel van een ‘zelfinvestering’).14 Hoewel stu-
denten een aanzienlijke bijdrage leveren aan de 
bekostiging van hun onderwijs door de beta-
ling van collegegelden – een bedrag dat de afge-
lopen jaren vrij hard gestegen is – wordt het 
grootste deel van de daadwerkelijke kosten 
gefinancierd door de Staat via de zogenoemde 
‘overheidsbijdrage’. EU-studenten komen in 
tegenstelling tot studenten van buiten de EU 
ook in aanmerking voor het ‘wettelijk’ college-
geld (momenteel € 2.083) aangezien dit duide-
lijk valt onder de gelijke toegang tot het onder-
wijs zoals bepaald door het Hof in Gravier.15 
Het hoger onderwijs van de EU-student ‘kost’ 
de Nederlandse overheid dus evenveel als de 
Nederlandse student, namelijk grofweg het ver-
schil tussen het wettelijk collegegeld en het 
hogere instellingscollegegeld dat gevraagd 
wordt van niet-EU-studenten, wat recent 
geschat werd op zo’n € 7.100.16 
14 A. Hoogenboom, ‘Balancing student mobility rights 
and national higher education autonomy’, proefschrift, 
Universiteit van Maastricht, 2016, p. 175-176.
15 Dit is bepaald in art. 7.45a van de Wet op het Hoger 
Onderwijs en Onderzoek.
16 Kamerstukken II 2017/18, 34775, Viii, nr. 2. Over de 
‘kosten’ van de EU-student, destijds € 6000, zie Bijlage 
Kamerstukken II 2011/12, nr. 142, p. 2.
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Ondanks het feit dat de structuur van het stu-
diefinancieringsstelsel min of meer ongewij-
zigd is gebleven sinds de invoering in 1986, is 
de studiefinanciering aanzienlijk versoberd 
door opeenvolgende bezuinigingen en de toe-
voeging van prestatievoorwaarden.17 Studen-
ten die in aanmerking komen voor studiefinan-
ciering hadden oorspronkelijk recht op een 
basisbeurs, een aanvullende beurs wanneer zij 
uit een laag-inkomen-familie komen en, sinds 
1991, een ov-kaart. Tijdens de economisch 
gezien voorspoedige jaren 2000 werd de studie-
financiering uitgebreid met een extra leenfaci-
liteit, het zogenoemde ‘collegegeldkrediet’, en 
algemeen ‘meeneembaar’ gemaakt voor een 
studie in het buitenland. De studiefinanciering 
bleek echter niet immuun voor de bezuini-
gingsronden tijdens de Grote Recessie van 2008 
en in 2015 voerde de wetgever, dankzij een coa-
litie tussen de VVD en de PvdA, het ‘sociaal 
leenstelsel’ in: de basisbeurs werd afgeschaft en 
vervangen door een ‘studievoorschot’ – een 
studielening met gunstige rente en terugbeta-
lingsvoorwaarden. De aanvullende beurs voor 
studenten uit lage-inkomensgezinnen bleef 
behouden en werd verhoogd. 
Studenten komen in aanmerking voor studie-
financiering wanneer zij voldoen aan het nati-
onaliteitsvereiste, tussen de 18 en 30 jaar oud 
zijn en staan ingeschreven bij een onderwijsin-
stelling voor hoger onderwijs. Met betrekking 
tot het nationaliteitsvereiste maakt de Wet Stu-
diefinanciering (WSF) gebruik van een ‘renvoi 
clausule’ om de toegang van Unieburgers 
mogelijk te maken.18 Art. 2.2 lid 1 sub b WSF 
bepaalt namelijk dat een studerende die niet de 
Nederlandse nationaliteit bezit in aanmerking 
komt wanneer die ‘ingevolge een verdrag of een 
besluit van een volkenrechtelijke organisatie op 
het terrein van de studiefinanciering met een 
Nederlander wordt gelijkgesteld’. Via deze 
17 P.J. Slaman, Staat van de student: tweehonderd jaar poli-
tieke geschiedenis van studiefinanciering in Nederland, 
Amsterdam: Boom, 2015.
18 Hoogenboom 2016, p. 211.
bepaling wordt dus simpelweg EU-wetgeving 
en jurisprudentie ‘geïmporteerd’; specifieke 
regels over de voorwaarden waaronder EU-stu-
denten in aanmerking komen voor studiefi-
nanciering zijn te vinden in lagere wetgeving 
en soms zelfs in beleidsregels en werkinstruc-
ties van de uitvoeringsorganisatie, de Dienst 
Uitvoering Onderwijs (DUO). 
Momenteel behoort Nederland tot de top 10 
van landen wereldwijd als het gaat om zijn in-
ternationale studentenpopulatie.19 Dit lag vol-
strekt niet in de lijn der verwachtingen gedu-
rende de vroege jaren negentig. in 1992 was 
namelijk sprake van een ‘uitstroomoverschot’ 
– meer Nederlanders studeerden in het buiten-
land dan er buitenlandse studenten in Neder-
land studeerden – dat destijds geweten werd 
aan de Nederlandse taal, de huisvesting en de 
relatief hoge collegegelden.20 De jaren 2000 
waren wat dat betreft een heuse gamechanger. 
in de strijd ‘om de knapste koppen’ op een ‘in-
ternationale hoger onderwijsmarkt’ zette de 
Nederlandse regering vol in op een sterke con-
currentiepositie voor het Nederlandse hoger 
onderwijs.21 Het Nederlandse beleid bleek niet 
zonder succes: het eerdere ‘uitstroomover-
schot’ werd omgebogen naar een riant 
‘instroomoverschot’. Van de bijna 86.000 inter-
nationale studenten die waren ingeschreven 
gedurende het academisch jaar 2018/19 was 
een grote meerderheid van 62.932 (73,2 pro-
cent) afkomstig uit de (destijds) 28 lidstaten van 
Europese Unie, Zwitserland, Noorwegen, iJs-
land en liechtenstein.22 Slechts om en nabij de 
19 D. Huberts & M. Vlek de coningh, ‘incoming student 
mobility in Dutch higher education 2017-2018’, Nuffic, 
2017, p. 27.
20 Kamerstukken II 1991/92, 22452, nr. 3. 
21 Zie onder andere Kamerstukken II 2005/06, 22452, 
nr. 21 en 23 en Kamerstukken II  2008/09, 31288, nr. 44.
22 l. Steehouder & F. Van Donselaar, ‘incoming Degree 
Student Mobility in Dutch Higher Education 2018-
2019’ Nuffic, 2019, p. 6 en p. 10. Nuffic presenteert cij-
fers inclusief Zwitserland, Noorwegen, iJsland, liech-
tenstein omdat studenten uit deze landen op grond 
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twee procent van de Nederlandse studenten 
volgt een volledige opleiding in het buitenland, 
wat neerkwam op 16.743 in 2016.23 Deze 
ommekeer betekende ook een verschuiving van 
het politieke en maatschappelijke debat naar de 
‘kosten en baten’ van studentenmobiliteit in het 
algemeen en de effecten van internationalise-
ring op de kwaliteit, toegankelijkheid en bekos-
tiging van het hoger onderwijs.24 Deze zorgen 
lijken de laatste jaren gehoor te vinden bij de 
regering: subsidies gericht op de werving van 
studenten worden teruggeschroefd en er lijkt te 
worden ingezet op een vermindering van het 
aantal Engelstalige opleidingen.25 Dit laatste 
niet alleen om de uitdrukkingsvaardigheid in 
het Nederlands te bevorderen en te bescher-
men, maar ook als methode om de instroom 
van EU-studenten te beperken en zo kosten te 
besparen.26 
van hun lidmaatschap van de Europese Economische 
Ruimte of, in het geval van Zwitserland, een bilaterale 
overeenkomst met de Europese Unie, juridisch gelijk-
gesteld worden aan EU-studenten. De aantallen zijn 
exclusief Erasmus-studenten, die ingeschreven blijven 
bij hun buitenlandse onderwijsinstelling.
23 Online beschikbaar: Nuffic, ‘Facts and Figures’, https://
www.nuffic.nl/en/subjects/dutch-degree-students-
abroad/ (laatst geraadpleegd op 30 mei 2019).
24 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2011/12, Bijlage, 
nr. 142, en Handelingen 17 december 2013, nr. 37-32. 
25 Kamerstukken II 2019/20, 31288, nr. 782. 
26 Ibid., p. 10, maar met name Kamerstukken II 2019/20, 
32359, nr. 4, bijlage ‘BMH 5 Ongekend talent’, p. 78-79. 
Een andere reden tot (financiële) zorg is de toe-
gang van EU-studenten tot de Nederlandse stu-
diefinanciering gebleken. Gedurende de afgelo-
pen dertig jaar heeft de Nederlandse regering 
zich vrij consistent voorstander verklaard van 
een vorm van Europese studentenmobiliteit 
waarbij de financiële verantwoordelijkheid 
voor mobiele EU-studenten bij de lidstaat van 
herkomst blijft liggen en er in beginsel dus geen 
beroep kan worden gedaan op de Nederlandse 
studiefinanciering door studenten uit andere 
lidstaten.27 Gelukkig voor de Nederlandse rege-
ring komt deze voorkeur overeen met het vrij 
lage aantal EU-studenten dat daadwerkelijk de 
volledige Nederlandse studiefinanciering ont-
vangt: grofweg één op de zes EU-studenten. 
Onderstaande tabel 1 toont de aantallen inko-
mende en uitgaande studenten die studiefinan-
ciering ontvangen. Op 1 november 2017 ont-
vingen bijvoorbeeld 9.006 EU-studenten 
volledige studiefinanciering en 3.105 EU-stu-
denten alleen het collegegeldkrediet. Datzelfde 
jaar ontvingen 9.897 Nederlandse studenten en 
714 EU-studenten ‘meeneembare’ studiefinan-
ciering voor hun opleiding in het buitenland. 
Duidelijk is dat meer ‘uitgaande’ Nederlandse 
studenten volledige studiefinanciering ontvan-
gen dan EU-studenten studiefinanciering ont-
vangen in Nederland. 
27 Zie bijvoorbeeld al deze ministeriële nota uit 1989, 
Kamerstukken II 1988/89, 21217, nr. 2, p. 10. 
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2013 1.536 2.911 2.465 6.912 1.725 8.960 1.123
2014 1.557 2.396 2.922 6.875 1.844 9.331 1.131
2015 1.960 1.627 3.683 7.270 2.501 9.799 957
2016 1.294 2.086 4.575 7.955 2.785 9.718 785
2017 1.796 2.482 4.728 9.006 3.109 9.897 714
Tabel 1. Inkomende en uitgaande studenten met 
studiefinanciering op 1 november tussen 2013-
2017. Bron: Dienst Uitvoering Onderwijs, Rap-
portage meeneembare studiefinanciering en Stu-
diefinanciering aan vreemdelingen in Nederland: 
Studiejaar 2017-2018, verstrekt aan auteur op 12 
april 2019.
4. Nederlandse reacties op uitspraken van 
het Hof
Zoals blijkt uit het voorgaande heeft een bijzon-
der snelle internationalisering van het hoger 
onderwijs plaatsgevonden in Nederland. Toch 
heeft de Nederlandse overheid deze verande-
ring zo weten te ‘managen’ dat, ondanks de veel-
eisende jurisprudentie van het Hof van Justitie, 
relatief weinig inkomende EU-studenten een 
beroep doen op de Nederlandse studiefinancie-
ring maar het overgrote deel van de uitgaande 
Nederlandse studenten wél studiefinanciering 
ontvangt. Deze uitkomst heeft echter nooit voor 
de hand gelegen en is niet zonder slag of stoot 
tot stand gekomen. in deze paragraaf worden 
de Nederlandse reacties op de uitspraken van 
het Hof van Justitie geanalyseerd en wordt 
onderzocht hoe Nederland gedurende de afge-
lopen drie decennia zijn studiefinancierings-
stelsel en de toegangsvoorwaarden heeft aange-
past in het licht van het Unierecht. De paragraaf 
is opgedeeld in vier casestudies. ik begin met de 
Raulin-uitspraak uit 1992 en de daaropvolgen-
de invoering en latere afschaffing van de Rau-
linvergoeding. Hierna richt ik me op werkende 
EU-studenten en hun toegang tot de studiefi-
nanciering. Een derde casus richt zich op het 
Nederlandse antwoord op de Bidar-uitspraak 
uit 2005. Tot slot analyseer ik de lange geschie-
denis van de ‘meeneembare’ studiefinanciering. 
‘Toegang tot Onderwijs’: van Raulinvergoeding 
naar collegegeldkrediet 
EU-studenten genieten toegang tot nationale 
onderwijsinstellingen op gelijke voet als natio-
nale studenten. Hoewel dit allereerst betekent 
dat het lidstaten verboden is om hogere college- 
en inschrijfgelden te vragen aan EU-studenten, 
betekent dit ook dat lidstaten dezelfde financi-
ele ondersteuning moeten bieden wanneer deze 
ondersteuning erop gericht is om de kosten van 
onderwijs te dekken. 
Aanvankelijk achtte de Nederlandse regering 
deze Gravier-jurisprudentie alleen van toepas-
sing op de betaling van collegegeld en nadruk-
kelijk niet op het Nederlandse studiefinancie-
ringsstelsel; dit stelsel zou namelijk geen 
onderscheid maken tussen financiële steun 
gericht op het collegegeld en het levensonder-
houd zoals dat aan de orde was in Lair.28 Dit 
veranderde met een prejudiciële verwijzing 
door het college van Beroep Studiefinanciering 
in 1989. Eerder, in 1986, had mevrouw Raulin, 
een Franse studente aan de Gerrit Rietveldaca-
demie, studiefinanciering aangevraagd. Nadat 
deze aanvraag was afgewezen maakte zij 
bezwaar met een beroep op de Gravier- en 
Lair-uitspraken van het Hof van Justitie, beto-
gend dat zij aanspraak maakte op dat gedeelte 
van de studiefinanciering dat bedoeld was ter 
28 Kamerstukken II 1991/92, 22542, nr. 3, p. 9.
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compensatie van inschrijf- en collegegelden.29 
Het college verwees de zaak naar het Hof van 
Justitie met de vraag of een student uit een 
andere lidstaat recht had op studiefinanciering 
wanneer dat stelsel geen onderscheid maakte 
tussen ondersteuning in de kosten van het 
onderwijs en kosten van het levensonder-
houd.30 Ter zitting beargumenteerde de Neder-
landse regering stevig dat een uitsplitsing van 
de basisbeurs naar de onderscheiden kosten-
factoren gekunsteld zou zijn en geen recht zou 
doen aan de filosofie van de WSF.31 Hier ging 
het Hof niet in mee, opmerkende dat studiefi-
nanciering weliswaar als lumpsum werd ver-
strekt, maar dat de berekening plaatsvond met 
onderscheid tussen ‘verschillende elementen, 
waaronder de kosten van toegang tot het 
onderwijs’.32 Het Hof oordeelde daarom dat 
studenten uit andere lidstaten recht hadden op 
gelijke behandeling ‘voor zover de toegekende 
steun bestemd is ter dekking van de kosten van 
inschrijving of andere aan de toegang tot het 
onderwijs verbonden kosten, ongeacht de wijze 
van berekening van de steun of de eraan ten 
grondslag liggende filosofie’.33 
Het Hof liet het aan het college om te bepalen 
welk gedeelte van de studiefinanciering 
bestemd was ter dekking van de kosten van 
toegang tot de beroepsopleiding. Dat stelde vast 
dat EU-studenten recht hadden op een maan-
delijkse toelage die de betaling van het college-
geld vergoedt.34 Ondanks haar eerdere verzet 
voldeed de Nederlandse regering trouw aan 
29 college van Beroep Studiefinanciering 12 oktober 1992, 
WSF 30145787, r.o. 3. Zie ook HvJ EG 26 februari 1992, 
zaak c-357/89, Raulin, Ecli:EU:c:1992:87, r.o. 5. 
30 Raulin, r.o. 6. 
31 Raulin, r.o. 26. 
32 Raulin, r.o. 27.
33 Ibid., r.o. 28 (cursivering door auteur). Zie tevens, 
D. curtin & R. van Ooik, ‘Noot bij Raulin en Bernini’, 
SEW, Tijdschrift voor Europees en Economisch Recht 
1994, p. 188. 
34 college van Beroep Studiefinanciering 12 oktober 
1992, WSF 30145787, r.o. 5. 
deze uitspraak door een speciale toelage in het 
leven te roepen. Deze toelage, vernoemd naar 
zijn protagonist, zou bekend komen te staan als 
de ‘Raulinvergoeding’ en werd jaarlijks uitge-
keerd als gift ter hoogte van het wettelijk colle-
gegeld.35 interessant genoeg presenteerde de 
regering de Raulinvergoeding destijds tegen-
over het parlement als een maatregel om de 
(achterlopende) instroom van buitenlandse 
studenten te bevorderen.36
Het bestaan van de Raulinvergoeding zou vanaf 
het allereerste begin onder druk staan. Al tij-
dens het eerste jaar, 1994, rapporteerde de over-
heid dat de kosten rondom de Raulinvergoe-
ding ‘fors hoger’ uitvielen dan verwacht.37 
Gedurende de jaren negentig ontstond boven-
dien een discrepantie tussen het bedrag aan 
steun dat Nederlandse en EU-studenten ont-
vingen. Terwijl de basisbeurs stapsgewijs ver-
laagd werd sinds 1991 stegen de collegegelden 
tussen 1995 en 1999 met als gevolg dat EU-stu-
denten meer aan toelage ontvingen dan thuis-
wonende Nederlandse studenten. Als reactie 
hierop verlaagde de minister in 1999 de Rau-
linvergoeding met veertig procent tot de hoog-
te van de basisbeurs voor thuiswonenden.38 
Ondanks deze maatregel zouden de kosten van 
de Raulinvergoeding oplopen tot zes miljoen 
euro in 2005 met 12.500 ontvangende EU-stu-
denten.39 
35 Beleidsregel internationale aspecten WSF, 1e fase, Uit-
leg OcenW regelingen 1993, nr. 18 van 30 juni 1993, 
kenmerk SFB-93033328.
36 Kamerstukken II 1991/92, 22452, nr. 3, p. 5.
37 Een gerapporteerde 5,1 miljoen gulden. Kamerstuk-
ken II 1994/95, 24302, nr. 2, p. 122. 
38 De maatregel werd vastgelegd in een beleidsregel, 
‘Vergoeding les- en collegegelden aan buitenlandse 
studerenden in Nederland’, 5 februari 2001, AGO-
cenW/AA/01.014. Hiermee werd een jaarlijkse bespa-
ring van 9 miljoen gulden verwacht. Kamerstukken II 
1999/2000, 26800 Viii, nr. 2, p. 114; Kamerstukken II 
2005/06, 30387 en 22452, nr. 53, p. 2.
39 Kamerstukken II 2004/05, bijlage 1405.
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in 2006 greep de regering de invoering van het 
collegegeldkrediet aan om de Raulinvergoe-
ding per september 2007 af te schaffen. colle-
gegeldkrediet kwam als extra en afzonderlijke 
lening voor de betaling van het collegegeld in 
het hoger onderwijs bovenop de andere ele-
menten van de studiefinanciering (de basis-
beurs, de aanvullende beurs, de reisvoorziening 
en de aanvullende lening).40 De invoering ging 
echter gepaard met een herformulering van de 
doelstellingen achter de verschillende kosten-
posten van het studiefinancieringsstelsel: er 
werd een duidelijk onderscheid aangebracht 
dat aansloot bij ‘de internationale terminologie 
waarin een onderscheid wordt gemaakt tussen 
kosten voor levensonderhoud en de kosten 
voor toegang tot het onderwijs’.41 Van nu af aan 
zou het collegegeldkrediet dienen als tegemoet-
koming in ‘de kosten voor toegang tot het 
onderwijs’, terwijl de overige componenten van 
het stelsel fungeerden als tegemoetkoming in 
het ‘levensonderhoud’.42 Hoewel benadrukt 
moet worden dat het collegegeldkrediet werd 
ingevoerd met het doel om meer financiële 
ruimte voor studenten te creëren en niet de 
Raulinvergoeding als zodanig af te schaffen, 
diende de expliciete herformulering van de kos-
tenposten die hiermee gepaard ging wel duide-
lijk dit doel.43 Door EU-studenten in aanmer-
king te laten komen voor collegegeldkrediet, 
kon Nederland blijven voldoen aan zijn ver-
plichtingen onder het Unierecht, maar viel 
tevens de juridische basis voor de Raulinver-
goeding weg en kon deze veilig worden afge-
schaft. Vanaf nu was de ‘reguliere’ basisbeurs 
immers alleen nog gericht op het levensonder-
houd en niet langer bedoeld als (gedeeltelijke) 
40 Kamerstukken II 2005/06, 30387, nr. 3.
41 Kamerstukken II 2005/06, 30387, nr. 3, p. 18. 
42 Ibid. Nog explicieter, Kamerstukken I 2006/07, 30933, 
D. Het onderscheid sluit natuurlijk aan bij de termino-
logie van de Hof-jurisprudentie.
43 Dit volgt duidelijk uit de argumentatie van de Minister 
van Onderwijs in de Tweede Kamer, Handelingen II 
2006/07, 54, p. 3112. 
compensatie van de het collegegeld.44 Door de 
Raulinvergoeding – een gift – te vervangen 
door collegegeldkrediet – een lening – werd een 
besparing van elf miljoen euro op de lange ter-
mijn voorzien.45 Deze besparing diende gedeel-
telijk als financiering voor de invoering van 
meeneembare studiefinanciering.46 Het effect 
van de maatregel was duidelijk in numerieke 
termen: terwijl 12.500 EU-studenten de Rau-
linvergoeding ontvingen in 2005, ontvingen 
slechts 2.500 EU-studenten collegegeldkrediet 
in 2015, ondanks de aanzienlijke groei in 
EU-studenten.47 
Werkende studenten: strijd om de urennorm
Arbeidsmarktactiviteit biedt volledige toegang 
tot het studiefinancieringsstelsel van de lidstaat 
waar die activiteit plaatsvindt. Dit geldt zowel 
voor de student die economisch actief is als 
voor een student die een economisch actief 
familielid in de lidstaat heeft. in deze gevallen 
kunnen lidstaten geen beroep doen op art. 24 
lid 2 van de Burgerschapsrichtlijn en dienen zij 
steun voor levensonderhoud te bieden op gelij-
ke voet als voor hun eigen burgers. Dit recht 
dateert echter al uit de jaren tachtig, toen het 
Hof besliste dat steun voor levensonderhoud te 
kwalificeren is als ‘sociaal voordeel’ onder 
art. 7(2) van Verordening 1612/68.48 De status 
als student kan dus overlappen met de status als 
werknemer wanneer er naast een studie (deel-
tijd) arbeid wordt verricht in de lidstaat waar 
de studie plaatsvindt. Deze mogelijkheid werd 
expliciet bevestigd door het Hof in L.N. 
(2013).49 in deze zaak nam de Deense regering 
44 Kamerstukken II 2005/06, 30387, nr. 3, p. 19 en p. 26. 
45 Ibid., p. 26.
46 Handelingen II 2006/07, 54, p. 3114. Zie ook Kamer-
stukken II 2006/07, 30933, nr. 3, p. 12.
47 Zie tabel 1 en tevens Kamerstukken II 2004/05, bijlage 
1405.
48 Huidige Verordening 492/2011. Zie Lair, r.o. 28; Ech-
ternach and Moritz, r.o. 35.
49 HvJ EU 21  februari 2013, zaak c-46/12, L.N., 
Ecli:EU:c:2013:97, r.o. 47.
 NTOR 2020 ARTiKElEN
Nederlands Tijdschrift voor Onderwijsrecht en Onderwijsbeleid – juni 2020, nr. 2 Sdu38
de positie in dat Unieburgers die naar een van 
de lidstaten verhuizen om daar te studeren niet 
tevens als werknemer aangemerkt kunnen wor-
den. Het Hof achtte dergelijke intenties echter 
irrelevant.50 Wanneer een EU-student tevens 
aangemerkt kan worden als werknemer, dat wil 
zeggen wanneer hij/zij ‘reële en daadwerkelijke 
arbeid verricht, die niet van zo geringe omvang 
is dat het om louter marginale en bijkomstige 
werkzaamheden gaat’, dan geniet hij/zij gelijke 
toegang tot steun voor levensonderhoud.51 
Anders dan de Deense autoriteiten werden de 
Nederlandse autoriteiten al twintig jaar eerder 
gedwongen om werkende EU-studenten volle-
dige toegang tot studiefinanciering te bieden. 
Reeds in 1992 besliste het college van Beroep 
Studiefinanciering namelijk dat de Nederland-
se studiefinanciering als ‘sociaal voordeel’ in de 
zin van art. 7(2) Verordening 1612/68 gezien 
moest worden. De Franse voltijds economie-
studente die de zaak had aangespannen werkte 
twaalf uur per week en het college zag dit als 
‘reële en daadwerkelijke arbeid’ waardoor ze 
aanmerking kwam voor Nederlandse studiefi-
nanciering.52 Om als werknemer aangemerkt te 
worden hanteerde de iB-Groep (de rechtsvoor-
ganger van DUO) tot 2005 een interne beleids-
regel dat EU-studenten een arbeidsovereen-
komst voor onbepaalde tijd moesten kunnen 
tonen voor minimaal 32 uur per maand.53 
Rechters achtten deze numerieke invulling van 
het Unierechtelijke werknemersconcept welis-
waar geen onjuiste toepassing van het Unie-
recht, maar bekritiseerden de rigide toepassing 
van deze minimumnorm in individuele geval-
len en dwongen de iB-Groep rekening te hou-
den met gemiddelde werkuren per maand en 
50 L.N., r.o. 46.
51 Zie bijvoorbeeld L.N., r.o. 41-43.
52 college van Beroep Studiefinanciering 12 oktober 
1992, WSF 30447990.
53 Rb. Alkmaar 11 november 2003, 
Ecli:Nl:RBAlK:2003:AN7934; cRvB 16 maart 2007 
Ecli:Nl:cRVB:2007:BA1063, r.o. 2.3.2. 
perioden van ziekte.54 in 2005 publiceerde de 
iB-Groep een beleidsregel, welke tevens voor-
zag in een retrospectieve verificatie van het 
aantal gewerkte uren. EU-studenten die kon-
den aantonen dat zij gemiddeld meer dan 32 
uur per maand hadden gewerkt – met uitzon-
dering van een maand vakantie of ziekte – wer-
den automatisch gezien als werknemers. 
EU-studenten die deze norm niet haalden, 
konden op grond van individuele omstandig-
heden aantonen toch als werknemer aange-
merkt te moeten worden.55 Wanneer dit niet 
mogelijk bleek dienden EU-studenten hun eer-
der ontvangen studiefinanciering terug te beta-
len. in 2009 bevestigde de centrale Raad van 
Beroep de ’32-uurs norm’: dit beleid was vol-
gens de Raad een juiste invulling van de 
(abstracte) werknemersdefinitie van het Hof.56 
Ondanks deze duidelijke bekrachtiging door de 
hoogste bestuursrechter besloot de regering de 
juridische zekerheid achter zich te laten en de 
grenzen van het recht op te zoeken met het oog 
op kostenbesparingen. in 2012 kondigde VVD 
staatssecretaris Zijlstra aan de minimumgrens 
aan te scherpen van 32 uur naar 56 uur per 
maand. Deze aanscherping was politiek gemo-
tiveerd en was het directe gevolg van Kamer-
vragen uit zijn eigen partij over het aantal wer-
kende EU-studenten dat studiefinanciering 
ontving, hoeveel geld hiermee gemoeid was en 
of er ‘ruimte’ was om de voorwaarden van toe-
gang tot de studiefinanciering aan te scher-
pen.57 Nadat hij een aanzienlijke stijging van 
het aantal werkende EU-studenten had gerap-
porteerd beloofde de staatssecretaris over te 
gaan tot een aanscherping van de minimum-
54 Rb. Alkmaar 23 augustus 2004, 
Ecli:Nl:RBAlK:2004:AQ7624; Rb. Arnhem  
8 november 2004, Ecli:Nl:RBARN:2004:AR5364. 
55 iB Groep, ‘Beleidsregel controlebeleid migrerend werk-
nemerschap’, 4 maart 2005, AG/OcW/MT-05.11.
56 cRvB 16 maart 2007, Ecli:Nl:cRVB:2007:BA1063; 
cRvB 30 oktober 2009, Ecli:Nl:cRVB:2009:BK2076; 
cRvB 21 oktober 2011, Ecli:Nl:cRVB:2011:BT8968. 
57 Kamerstukken II 2011/12, bijlage, nr. 1811. 
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grens naar 56 uur; een interpretatie van het 
werknemersbegrip die in lijn was met de 
Vreemdelingencirculaire, welke immers uit-
ging van veertig procent van de gebruikelijke 
volledige arbeidstijd. Na vervroegde verkiezin-
gen in 2012 werd de aangescherpte beleidsregel 
per 1 januari 2014 ingevoerd door de nieuwe 
PvdA-minister Bussemaker, nadat zij eerder 
subtiel door VVD-kamerleden herinnerd was 
aan de belofte van haar voorganger.58 Sinds 
deze datum moeten EU-studenten aantonen 
gemiddeld 56 uur per maand te hebben gewerkt 
om hun ontvangen studiefinanciering niet 
teruggevorderd te zien worden.59 
Het verhogen van de minimumgrens voor de 
‘werkende student’ diende een duidelijk poli-
tiek doel: het aantal EU-studenten met studie-
financiering verminderen.60 Deze doelstelling 
lijkt te zijn behaald, mede door de maatregel 
gepaard te laten gaan met een intensivering van 
de controle op frauderende EU-studenten61 en 
‘risicoprofilering en analyse’ van de doel-
groep.62 Het aantal EU-studenten dat studiefi-
nanciering ontving op basis van hun werkne-
mersstatus halveerde bijna tussen 2013 en 2015, 
ondanks een groei in het aantal EU-studen-
ten.63 De politiek gemotiveerde maatregel bete-
kende echter wel nieuwe rechtsonzekerheid – 
bij EU-studenten, maar bij ook de uitvoering 
– over de Nederlandse toepassing van het Euro-
peesrechtelijke werknemersconcept in de con-
text van studiefinanciering. Opende het minis-
58 Kamerstukken II 2012/13, Bijlage, 33453, nr. 6, p. 5. 
59 ‘Beleidsregel controlebeleid migrerend werknemer-
schap’, 13 december 2012, nr. HO&S/463528.
60 Ibid.
61 Kamerstukken II 2013/14, 1050, nr. 450, p. 18. Over 
fraude onder EU-studenten, zie bijvoorbeeld cRvB 
4 december 2019, Ecli:Nl:cRVB:2019:3700.
62 Kamerstukken II 2013/14, 24724, nr. 122, p. 2.
63 Zie tabel 1. ik benadruk dat ik slechts een correlatie 
observeer en, hoewel plausibel, geen causaal verband 
kan bewijzen. Er zijn bijvoorbeeld geen cijfers bekend 
voor 2012/2013 en gedurende dezelfde periode vond 
ook de invoering van het sociaal leenstelsel plaats. 
terie niet de doos van Pandora door een 
stabiele en werkbare beleidsregel – één die 
bovendien op instemming van de centrale 
Raad van Beroep kon rekenen – op te rekken? 
Tot op heden heeft de nieuwe minimumgrens 
echter de juridische test doorstaan.64 Slechts 
een handjevol EU-studenten heeft succesvol 
beroep ingesteld wanneer het situaties betrof 
waarin de norm te strikt werd toegepast of indi-
viduele omstandigheden zoals loon en vakan-
tiegeld niet in ogenschouw werden genomen.65
Geïntegreerde studenten: van Bidar naar Förster 
EU-studenten kunnen ook een recht op steun 
voor levensonderhoud claimen wanneer zij 
‘een zekere mate van integratie’ kunnen aanto-
nen in de samenleving van de ontvangende 
lidstaat. Dat wil zeggen, ongeacht of zij als 
werknemer zijn aan te merken zoals onder 2. 
bedoeld. Het Hof legde de morele basis voor 
deze rechtsgrond in Bidar (2005), waar het zijn 
eerdere jurisprudentie herzag en oordeelde dat 
steun voor levensonderhoud binnen de 
reikwijdte van de Verdragen viel.66 Meneer 
Bidar, een Franse student, had reeds drie jaar in 
het Verenigd Koninkrijk gewoond en daar zijn 
middelbaar onderwijs afgerond ‘zonder ooit 
een beroep te doen op de sociale bijstand’ toen 
zijn verzoek om een studielening – ter dekking 
van zijn kosten van levensonderhoud – gewei-
gerd werd.67 Om een Britse studielening te krij-
gen moesten EU-studenten zowel voldoen aan 
een verblijfsvoorwaarde van drie jaar vooraf-
gaand aan de opleiding als de ‘status van geves-
tigd persoon’ (settled status) verworven heb-
64 Rb. Rotterdam 26 februari 2015, 
Ecli:Nl:RBROT:2015:1238. 
65 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag 11 december 2015, 
Ecli:Nl:RBDHA:2015:14608; Rb. Zeeland-West-Bra-
bant 2 december 2016, Ecli:Nl:RBZWB:2016:762; 
Rb. Den Haag 6 april 2017, Ecli:Nl:RBDHA:2017:3457. 
66 HvJ EG 15 maart 2005, zaak c-209/03, Bidar, 
Ecli:EU:c:2005:169, r.o. 38.
67 Ibid., r.o. 20-22. 
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ben.68 Omdat het in de praktijk ‘volledig 
onmogelijk’ bleek voor studenten uit andere 
EU-lidstaten om een dergelijke settled status te 
bemachtigen, verklaarde het Hof deze regel 
indirect discriminatoir.69 Wel kon de verblijfs-
voorwaarde van drie jaar op instemming reke-
nen.70 Het Hof stond namelijk sympathiek 
tegenover de financiële zorgen die het VK uitte 
omtrent de toegang van EU-studenten tot steun 
voor levensonderhoud: lidstaten mochten 
ervoor zorgen, zo oordeelde het Hof, dat steun 
voor levensonderhoud geen onredelijke last 
werd ‘die het totale bedrag van de door deze 
staat toekenbare steun zou kunnen beïnvloe-
den’.71 lidstaten mochten daarom steun voor 
levensonderhoud enkel toekennen aan EU-stu-
denten ‘die blijk hebben gegeven van een zeke-
re mate van integratie in de samenleving’ en een 
verblijfsvoorwaarde van drie jaar werd geschikt 
geacht om deze doelstelling te bereiken.72 
De Nederlandse reactie op Bidar is een ander 
voorbeeld van de assertieve houding van de 
overheid, die de verdere grenzen van het Unie-
recht zou bepalen. Bidar werd ontvangen met 
een zekere paniek binnen politieke en ambte-
lijke kringen. Er werd gevreesd dat de Neder-
landse studiefinanciering kwetsbaar was voor 
procedures door EU-studenten die een beroep 
zouden doen op hun mate van integratie in de 
Nederlandse samenleving.73 Slechts twee 
dagen na de Bidar-uitspraak ontving de Neder-
landse regering daarom al parlementaire vra-
gen over de gevolgen van de uitspraak voor 
EU-studenten in Nederland. Om de rechtsze-
68 Ibid., r.o. 15-18. 
69 Ibid., r.o. 61.
70 Ibid., r.o. 60.
71 Ibid., r.o. 56. 
72 Ibid., r.o. 56-60.
73 NRc berichtte destijds vrij uitgebreid over hoe het 
arrest werd ontvangen binnen het Ministerie van OcW. 
Ambtenaren gaven aan dat ‘een foutje in de interpre-
tatie de Nederlandse overheid miljoenen euro’s [kon] 
kosten’, Mark Duursma, NRC, ‘De weg open voor een 
Europees studiefinancieringsstelsel’, 16 maart 2005. 
kerheid te herstellen antwoordde de Staatsse-
cretaris voor Onderwijs dat alleen EU-studen-
ten die langer dan vijf jaar rechtmatig in 
Nederland hebben gewoond als ‘geïntegreerd’ 
werden beschouwd en dat hen daarmee volle-
dige toegang tot studiefinanciering toekwam.74 
Hiermee liep de regering vooruit op de Burger-
schapsrichtlijn, welke een jaar later van kracht 
zou worden. Zoals reeds eerder benoemd 
bepaalt art. 24(2) van deze richtlijn dat lidsta-
ten niet verplicht zijn om steun voor levenson-
derhoud toe te kennen vóór de verwerving van 
het duurzame verblijfsrecht, dat wil zeggen na 
vijf jaar verblijf. Art. 3(a)1 van het Besluit Stu-
diefinanciering 2000 zondert nu Unieburgers 
expliciet uit van een recht op studiefinancie-
ring wanneer zij nog geen duurzaam verblijf 
hebben verworven. De regeling betekende 
tevens dat EU-studenten met een duurzaam 
verblijfsrecht volledig werden ingebed in het 
Nederlandse studiefinancieringsstelsel. in de 
praktijk dienen EU-studenten niet de 
(omslachtige) route via de iND te bewandelen 
voor een duurzaam verblijfsdocument, maar 
controleert DUO zelfstandig de inschrijvings-
duur in de Basisregistratie Personen.75
Het zou niet lang duren voor een Duitse stu-
dente, mevrouw Förster, de iB-Groep voor de 
rechter bracht vanwege deze verblijfsvoorwaar-
de van vijf jaar. Ondanks dat zij over de rele-
vante periode nog niet vijf jaar in Nederland 
had verbleven meende zij ‘als volledig in de 
Nederlandse samenleving geïntegreerde bur-
ger van de EU’ in aanmerking te komen voor 
volledige studiefinanciering in het licht van de 
Bidar-uitspraak.76 De centrale Raad van 
Beroep betwijfelde inderdaad of de verblijfs-
duurvoorwaarde van vijf jaar gehanteerd 
74 Kamerstukken II 2004/05, bijlage, nrs. 1387 en 1405.
75 DUO vraagt studenten slechts een kopie van hun 
iD-kaart op te sturen. Website DUO, ‘Student Finance: 
Eligibility’: https://duo.nl/particulier/student-finance/
eligibility.jsp (laatste bezoek: 11 februari 2020).
76 cRvB 16 maart 2007, Ecli:Nl:cRVB:2007:BA1063, 
r.o. 1.5.
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mocht worden als (enige!) invulling van ‘een 
zekere mate van integratie’ en vroeg het Hof 
daarom of ook andere factoren dan alleen de 
duur van het verblijf kunnen wijzen op een aan-
zienlijke mate van integratie in de Nederlandse 
samenleving.77 in de resulterende Förster-uit-
spraak achtte het Hof – wellicht verrassend, 
aangezien het Hof in eerdere burgerschapsza-
ken de nadruk legde op een beoordeling van 
‘individuele omstandigheden’ – de enkele 
voorwaarde van vijf jaar verblijf geschikt om te 
garanderen dat de EU-student is geïntegreerd 
in de ontvangende lidstaat, onder andere door 
te verwijzen naar art.  24(2) van de Burger-
schapsrichtlijn.78 Door bewust de grenzen van 
de integratie-eis uit Bidar op te zoeken en niet 
te berusten in de (veilige) verblijfsvoorwaarde 
van drie jaar, zoals die gehanteerd werd door de 
Britse overheid, toonde de Nederlandse over-
heid haar assertieve houding tegenover het 
Unierecht. Deze strategie bleek succesvol: 
Nederland kon de (financiële) impact van Bidar 
op het Nederlandse studiefinancieringsstelsel 
beperken en herstelde tevens de rechtszeker-
heid (ook voor andere lidstaten) door het Hof 
van Justitie de kans te bieden zijn jurispruden-
tie te ‘finetunen’.
Meeneembare studiefinanciering: de ‘verbonden’ 
student 
De Nederlandse worsteling met de ‘meeneem-
bare studiefinanciering’ en het Unierecht kan 
met recht een saga genoemd worden. Het is 
belangrijk te herhalen dat het Unierecht lidsta-
ten niet verplicht om de studie van studenten 
in het buitenland te financieren. Wanneer lid-
staten echter de keuze maken om hun studie-
financiering ‘exporteerbaar’ te maken, dienen 
zij ervoor te zorgen dat de voorwaarden voor 
toekenning daarvan geen ongerechtvaardigde 
beperking van het recht op vrij verkeer en ver-
77 Ibid., r.o. 4.4.1. 
78 HvJ EG 18 november 2008, zaak c-158/07, Förster, 
Ecli:EU:c:2008:630, para 52.
blijf opleveren.79 Aangezien de Nederlandse 
studiefinanciering vanaf de invoering ervan 
een exportmogelijkheid kende, zijn ook de 
voorwaarden sinds het prille begin een geschil-
punt geweest tussen de Nederlandse regering 
en uitgesloten Unieburgers en – later – Neder-
landse burgers. 
De oorspronkelijke Wet studiefinanciering 
bood de Minister van Onderwijs de mogelijk-
heid om buitenlandse onderwijsinstellingen te 
selecteren waarvoor Nederlandse studenten 
hun Nederlandse studiefinanciering konden 
‘exporteren’.80 Dit ging met name om opleidin-
gen in andere EU-lidstaten tot arts, tandarts, 
dierenarts, apotheker, vroedvrouw, verpleeg-
kundige en architect.81 Hoewel art. 7(2) WSF 
destijds door middel van een ‘renvoi clausule’ 
bepaalde dat studerenden die onder het 
Gemeenschapsrecht gelijkgesteld moesten 
worden ook aanspraak hadden op studiefinan-
ciering, dienden zij in Nederland woonachtig 
te zijn, in tegenstelling tot studerenden met de 
Nederlandse nationaliteit. 
in 1986 vroeg mevrouw Bernini – een italiaan-
se studente die als dochter van een italiaanse 
migrerende werknemer meer dan twintig jaar 
in Nederland had gewoond – Nederlandse stu-
diefinanciering aan voor haar studie architec-
tuur aan de Universiteit van Napels. Deze archi-
tectuuropleiding was geselecteerd als een van 
de buitenlandse opleidingen waarvoor de 
Nederlandse studiefinanciering kon worden 
geëxporteerd.82 Haar aanvraag werd echter 
afgewezen omdat mevrouw Bernini als 
niet-Nederlandse in Nederland woonachtig 
moest zijn, hetgeen niet het geval was. Tegen 
deze beslissing ging zij in beroep bij het colle-
ge van Beroep Studiefinanciering, welke uit 
eigen beweging de economische activiteiten 
van vader Bernini in Nederland aankaartte en 
79 Morgan en Bucher, r.o. 28. HvJ EU 26 februari 2015, zaak 
c-359/13, Martens, Ecli:EU:c:2015:118, r.o. 23-24.
80 Art. 9(3) van de Wet Studiefinanciering, Stb. 1986, 252.
81 Kamerstukken II 1991/92, 22452, nr. 3, p. 7.
82 Rapport ter terechtzitting, zaak c-3/90, r.o. 2.
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hierover prejudiciële vragen stelde aan het Hof 
van Justitie: hebben de kinderen van migreren-
de werknemers gelijke toegang tot de Neder-
landse studiefinanciering, ook als zij in een 
andere lidstaat studeren?83 Nadat het Hof had 
vastgesteld dat Nederlandse studerenden die 
een architectuuropleiding volgden aan dezelfde 
universiteit wél in aanmerking kwamen voor 
studiefinanciering, concludeerde het Hof op 
grond van zijn jurisprudentie inzake de gelijke 
behandeling van migrerende werknemers dat 
het vereiste om in Nederland te verblijven nati-
onaliteitsdiscriminatie opleverde.84 
in het licht van Bernini is de latere Meeusen-uit-
spraak (1999) geen verrassing. Meeusen, de 
dochter van Belgische grensarbeiders – wonend 
in België maar werkzaam voor hun eigen be-
drijf in Nederland – studeerde scheikunde in 
Antwerpen. Het simpele feit dat de ouders eco-
nomisch actief waren in Nederland betekende 
volgens het Hof dat zij gelijk behandeld moes-
ten worden met betrekking tot de ‘sociale voor-
delen’ in de zin van art.  7(2) Verorde-
ning1612/68. Omdat Nederlandse studenten 
die dezelfde opleiding volgden wél in aanmer-
king kwamen voor Nederlandse studiefinan-
ciering, mocht van de kinderen van grensarbei-
ders niet verlangd worden dat zij in Nederland 
woonachtig zijn.85
De Bernini- en Meeusen-uitspraken beteken-
den niet alleen dat de familieleden van migre-
rende werknemers voortaan ook op gelijke voet 
als Nederlandse studenten Nederlandse studie-
financiering mochten ‘exporteren’.86 De juris-
prudentie zou ook een stempel drukken op de 
83 college van Beroep Studiefinanciering 12 oktober 
1992, WSF 30257889. 
84 HvJ EG 26 februari 1992, zaak c-3/90, Bernini, 
Ecli:EU:c:1992:89, r.o. 28.
85 HvJ EG 8 juni 1999, zaak c-337/97, Meeusen, 
Ecli:EU:c:1999:284, r.o. 23.
86 Dit werd eerst bereikt door middel van beleidsregels, 
maar na aandringen van de Europese commissie werd 
dit beleid omgezet in formele wetgeving. Kamerstuk-
ken II 2002/03, 28865, nr. 3, p. 5 en 7; Stb. 2003, 469. 
plannen van de regering om de studiefinancie-
ring in haar geheel – dat wil zeggen, ongeacht 
plaats en type opleiding – ‘meeneembaar’ te 
maken binnen de Europese Unie. Na de Meeu-
sen-uitspraak werden deze eerder aangekon-
digde plannen namelijk uitgesteld.87 Om uit te 
zoeken of het mogelijk was om alleen studiefi-
nanciering aan studenten ‘met een duidelijke 
band met Nederland’ toe te kennen zonder 
daarbij migrerende werknemers te discrimine-
ren liet de minister extern academisch onder-
zoek verrichten.88 Hoewel in dit onderzoek de 
mogelijkheid werd geopperd om een algemeen 
geldende verblijfsvoorwaarde – ook geldend 
voor Nederlandse studerenden – als testcase 
voor het Hof te laten komen,89 durfde toenma-
lig minister Hermans van Onderwijs dit risico 
(nog) niet aan en besloot de eerdere plannen 
een halt toe te roepen. Zonder een poging te 
doen zijn frustratie te verbergen, klaagde de 
minister in een brief aan de Kamer dat ‘de 
[Nederlandse] wens tot mobiliteit en het stimu-
leren en faciliteren daarvan wordt getemperd 
door de (financiële) effecten van de invulling 
van het Burgerschap van de Unie, hoe contrair 
dit ook lijkt’.90 
Een creatieve uitweg uit deze impasse werd drie 
jaar later gevonden in de Bidar-uitspraak van 
het Hof (2005). Zoals reeds genoemd verplicht-
te Bidar de lidstaten om studiefinanciering toe 
te kennen aan ‘geïntegreerde’ studenten. Het 
Hof gaf echter ook aan dat het lidstaten was 
toegestaan om te voorkomen dat de verstrek-
king van studiefinanciering een ‘onredelijke 
87 Zie onder andere Kamerstukken II 1999-2000, 26873, 
nr. 20, Handelingen II 22 maart 2000, 5959-4144, 
Kamerstukken II 1999-2000, 60, 23 maart 2000, p. 4212-
4213, Kamerstukken II 2000/01, 24724, nr. 51, p. 4. 
88 Kamerstukken II 2000/01, 24724, nr. 48, p. 19-20.
89 K. Mortelmans & R. van Ooik, ‘De 'Meeneembaar-
heid' van Nederlandse Studiefinanciering bezien van 
het Europees Recht’, Europa instituut, Universiteit van 
Utrecht, 2002, p. 58-59.
90 Kamerstukken II 2001/02, 24724, nr. 56, p. 5. 
ARTiKElEN NTOR 2020 
Nederlands Tijdschrift voor Onderwijsrecht en Onderwijsbeleid – juni 2020, nr. 2Sdu 43
last’ zou vormen voor de staatskas.91 Het was 
daarom toegestaan om van studenten te eisen 
dat zij ‘blijk hebben gegeven van een zekere 
mate van integratie in de samenleving’ en dit 
kon worden aangetoond door ‘een bepaalde 
tijd’ in de ontvangende lidstaat te verblijven.92 
Deze passage uit de Bidar-uitspraak overtuigde 
de Nederlandse regering van de kans dat een 
algemene verblijfsvoorwaarde voor een beroep 
op de meeneembare studiefinanciering de test 
van het Hof van Justitie zou doorstaan.93 Neder-
land besloot daarom de meeneembare studie-
financiering te beperken tot studerenden die 
– ongeacht hun nationaliteit – ‘ten minste drie 
jaren van de zes jaren voorafgaand aan diens 
inschrijving aan die opleiding in Nederland 
heeft gewoond en gedurende deze periode 
rechtmatig verblijf heeft gehad’.94 interessant 
genoeg nam de wetgever daarmee de bewuste 
beslissing om Nederlandse studerenden van 
het recht op studiefinanciering uit te sluiten die 
nooit of slechts sporadisch voet zetten op 
Nederlandse bodem.95 Beleidsmakers hadden, 
met andere woorden, eindelijk een oplossing 
gevonden in het Unierecht, maar deze oplos-
sing vereiste de uitsluiting van sommige Neder-
landers: verblijf verving nationaliteit ten gunste 
van een band met Nederland.
Studenten konden aanspraak maken op mee-
neembare studiefinanciering vanaf collegejaar 
2007/08, maar de toepasselijke 3-uit-6-regel 
zou kort daarop getest worden voor het Hof van 
Justitie in twee afzonderlijke procedures. De 
eerste betrof een inbreukprocedure door de 
Europese commissie die (wederom) ging om 
de rechten van familieleden van migrerende 
91 Bidar, r.o. 56.
92 Ibid., r.o. 57 en 59.
93 Beleidsbrief meeneembare studiefinanciering, 
SFB2005/56309, p. 9.
94 De voorwaarde werd vastgelegd in art. 2.14(2)(c) WSF, 
Stb. 2007, 200. 
95 Dat deze keuze bewust werd gemaakt blijkt uit de 
memorie van toelichting, Kamerstukken II 2006/07, 
30933, nr. 3, p. 5.
werknemers.96 Vooruitlopend op de procedure 
verdedigde toenmalig minister Plasterk van 
Onderwijs de verblijfsvoorwaarde als evenre-
dige maatregel om ‘studiefinancieringstoeris-
me’ te voorkomen en studentenmobiliteit te 
promoten.97 Ook dreigde hij dat een voor 
Nederland negatief uitvallende uitspraak ‘grote 
consequenties [kon] hebben voor het voortbe-
staan van de meeneembare studiefinanciering 
in de huidige vorm.’98 in reactie op deze Neder-
landse bezwaren maakte het Hof echter duide-
lijk dat de redenatie uit Bidar niet opging voor 
migrerende werknemers.99 Het verschil zat 
volgens het Hof in het feit dat migrerende werk-
nemers en grensarbeiders reeds door hun acti-
viteiten op de arbeidsmarkt van een lidstaat 
hun integratie aantonen en daarmee gelijke 
behandeling verdienen ten opzichte van natio-
nale werknemers, ook wat betreft hun (stude-
rende) familieleden.100 Wel accepteerde het Hof 
de tweede rechtvaardigingsgrond die de Neder-
landse regering aandroeg, namelijk dat een 
verblijfsvoorwaarde een geschikte maatregel is 
om studentenmobiliteit te promoten.101 Dit 
betoog doorstond echter niet de evenredig-
heidstoets omdat de Nederlandse regering niet 
wist hard te maken waarom zij voor de 
3-uit-6-regel had gekozen, ‘met uitsluiting van 
alle andere representatieve aanknopingsfacto-
ren’ om integratie aan te tonen.102 
De Nederlandse reactie op deze onwelkome 
uitspraak bleek niet zo drastisch als eerder door 
minister Plasterk aangekondigd. Pragmatisch 
lijkt een betere kwalificatie. Door een wetswij-
ziging werd de uitspraak nageleefd, maar werd 
96 HvJ EU 14 juni 2012, zaak c-542/09, Commissie t. 
Netherlands, Ecli:EU:c:2012:346.
97 Kamerstukken II 2009/10, 31288, nr. 77, p. 2-3. 
98 Het was berekend dat de achtduizend extra studen-
ten de Staat zo’n veertig miljoen euro zouden kosten. 
Kamerstukken II 2011/12, 33000 Viii, nr. 158, p. 9.
99 Commissie t. Netherlands, r.o. 63.
100 Ibid., r.o. 65. 
101 Ibid., r.o. 72 en 79. 
102 Ibid., r.o. 80-87. 
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de Minister van Onderwijs tegelijkertijd de 
mogelijkheid gegeven om het aantal studenten 
dat in aanmerking komt voor meeneembare 
studiefinanciering te maximeren.103 Deze 
‘onontkoombare’ oplossing om budgettaire 
risico’s te beperken leidde tot fel debat in de 
Eerste en Tweede Kamer over de Europese 
bemoeienis met het Nederlandse onderwijsbe-
leid.104 Ondanks Kamerbrede zorgen over de 
mogelijke verdringingseffecten voor Neder-
landse studenten,105 gingen alle partijen – op de 
PVV na – akkoord met de wijziging die gezien 
werd als een ‘pragmatische’ maar ‘lelijke’ repa-
ratie van de meeneembare studiefinancie-
ring.106 Tot op heden zijn de zorgen over een 
enorme stijging in het aantal EU-studenten met 
meeneembare studiefinanciering een storm in 
een glas water gebleken en heeft de Minister van 
Onderwijs nog geen gebruik hoeven maken 
van de mogelijkheid tot maximering. 
Deze ‘reparatie’ zou nog steeds niet het einde 
betekenen van de 3-uit-6-saga. De keuze van de 
Nederlandse wetgever om sommige van zijn 
eigen onderdanen uit te sluiten van meeneem-
bare studiefinanciering werd onverwacht 
teruggekaatst door het Hof in luxemburg in de 
Martens-zaak.107 De zaak werd verwezen door 
de centrale Raad van Beroep in een zaak 
betreffende een Nederlandse onderdaan die 
gebruik had gemaakt van haar recht op vrij ver-
keer door op te groeien in België en in Neder-
land studiefinanciering aan te vragen voor haar 
studie op curaçao.108 in tegenstelling tot de 
eerdere uitspraak betrof dit dus niet de rechten 
van migrerende werknemers, maar het meer 
algemene recht op vrij verkeer en met name de 
103 Stb. 2013, 180.
104 Kamerstukken II 2011/12, 24724, nr. 102. Kamerstuk-
ken II 2012/13, 33453, nr. 6, Handelingen II 2012/13, 40, 
16 januari 2013, p. 2-24.
105 Kamerstukken II 2012/13, 33453, nr. 3.
106 Handelingen II 2012/13, 40, 16 januari 2013. 
107 HvJ EU 26 February 2015, zaak c-359/13, Martens, 
Ecli:EU:c:2015:118.
108 Ibid., r.o. 8-17. 
vraag of de 3-uit-6-regel fatsoenlijk uitdruk-
king gaf aan de ‘voldoende mate van integratie’ 
die mag worden verwacht van studenten die 
een beroep doen op meeneembare studiefinan-
ciering.109 Het Hof verklaarde de 3-uit-6-regel 
in strijd met art. 20 en 21 VWEU en herhaalde 
daarbij zijn eerdere jurisprudentie dat een der-
gelijke verblijfsvoorwaarde te exclusief werkt 
omdat zij geen rekening houdt met andere 
mogelijke representatieve factoren, ‘zoals de 
nationaliteit van de student, de plek waar hij 
naar school is gegaan, zijn familie, zijn baan, 
zijn talenkennis of het bestaan van andere soci-
ale en economische banden’.110 in zijn vervolg-
uitspraak vond de centrale Raad van Beroep 
mevrouw Martens voldoende geïntegreerd in 
de Nederlandse samenleving ondanks dat ze 
niet voldeed aan de 3-uit-6-regel: ze was Neder-
lands, sprak Nederlands en had familie en 
vrienden in Nederland en keerde zelfs terug 
naar Nederland voor werk nadat ze haar oplei-
ding had afgerond op curaçao.111 
Martens dwong de Nederlandse regering 
wederom terug te keren naar de tekentafel en 
op zoek te gaan naar alternatieve, EU-besten-
dige voorwaarden voor (de beperking van) het 
recht op toekenning van meeneembare studie-
financiering.112 Na een tijdelijke beleidsregel 
die direct uitvoering gaf aan de uitspraak,113 
werd een wijziging van de Wet studiefinancie-
ring, eenmaal opgesteld, snel door beide 
Kamers geloodst in 2018. Het herziene art. 2.14 
WSF beperkt het recht op de meeneembaarheid 
van studiefinanciering tot die studenten die – 
ongeacht nationaliteit – voldoen aan de 3-uit-
6-regel of gebruik hebben gemaakt van hun 
109 Ibid., r.o. 35 en 36. 
110 Ibid., r.o. 40 en 45.
111 cRvB 31 juli 2015, Ecli:Nl:cRVB:2015:2357.
112 R. van Ooik, ‘De 3 uit 6-voorwaarde voor export 
van Nederlandse studiefinanciering door niet-actieve 
EU-burgers’, Nederlands Tijdschrift voor Europees Recht 
2015, p. 257-260.
113 ‘Beleidsregel meeneembare studiefinanciering hoger 
onderwijs’, Stcrt. 2016, nr. 64343. 
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vrije verkeersrechten en ‘een band’ hebben met 
Nederland. Wat wordt verstaan onder deze 
‘band met Nederland’ wordt nader uitgewerkt 
in art. 5a van het Besluit Studiefinanciering, dat 
voorziet in een reeks representatieve criteria 
zoals taalvaardigheid, verblijf, opleiding en 
economische activiteit. Sub 1(a) van dit artikel 
bepaalt dat de familieleden van migrerende 
werknemers zonder meer geacht worden deze 
band te hebben, waarmee uitdrukking wordt 
gegeven aan Commissie t. Nederland.
5. Synthese en conclusie
Wat is de invloed van het Unierecht geweest op 
de Nederlandse studiefinanciering sinds de 
invoering van de basisbeurs in 1986? Om te 
beginnen is het duidelijk dat de reeks arresten 
van het Hof van Justitie het Nederlandse stelsel 
heeft geopend voor studenten uit andere 
EU-lidstaten ondanks de weinig enthousiaste 
houding van de Nederlandse overheid. Fami-
lieleden van in Nederland werkende Uniebur-
gers hebben toegang tot de Nederlandse studie-
financiering verworven, zelfs wanneer zij in het 
buitenland studeren. Ook EU-studenten die 
zelf in Nederland werken komen sinds lange 
tijd in aanmerking voor studiefinanciering als 
gevolg van de Lair-uitspraak (1988) en sinds 
Bidar (2005) geldt hetzelfde voor EU-studenten 
die langer dan vijf jaar in Nederland verblijven. 
Bovendien dwong het Hof in Raulin (1992) de 
Nederlandse overheid een speciale toelage voor 
alle in Nederland studerende Unieburgers in 
het leven te roepen. Nationale rechters – met 
name het college van Beroep Studiefinancie-
ring en de centrale Raad van Beroep – hebben 
een cruciale rol gespeeld in dit proces door het 
Unierecht proactief te interpreteren en regel-
matig prejudiciële vragen te stellen aan het Hof. 
De financiële en politieke implicaties van de 
insluiting van EU-studenten begonnen kenbaar 
te worden rond de eeuwwisseling, toen een snel-
groeiend aantal EU-studenten zijn weg wist te 
vinden naar het Nederlands hoger onderwijs en 
de Nederlandse studiefinanciering. Hof-juris-
prudentie belemmerde tijdelijk zelfs de ambiti-
euze plannen om Nederlandse studiefinancie-
ring algemeen ‘meeneembaar’ te maken binnen 
de Europese Unie. Toch tonen de casestudies 
stuk voor stuk aan dat de Nederlandse overheid 
de impact van het Unierecht op haar beleidsau-
tonomie wist te verzachten en het recht op toe-
gang van EU-studenten tot de studiefinancie-
ring wist te beperken. Dit gebeurde, allereerst, 
door het studiefinancieringsstelsel strategisch te 
herontwerpen. Met de invoering van het colle-
gegeldkrediet – een speciale leenfaciliteit voor 
de betaling van het collegegeld – kon de regering 
de kostbare Raulinvergoeding veilig afschaffen 
én blijven voldoen aan haar Europeesrechtelijke 
verplichtingen. Ook slaagde Nederland hierin 
door het Unierecht en de Hof-jurisprudentie 
assertief te interpreteren en zo nu en dan de 
grenzen van het recht op te zoeken. De aanvan-
kelijke paniek rondom de Bidar-uitspraak 
(2005) werd snel opgelost door vooruit te lopen 
op de Burgerschapsrichtlijn en de ‘integratie’-eis 
in te vullen met een verblijfsvoorwaarde van vijf 
jaar, een interpretatie die stand hield voor het 
Hof in de Förster-zaak (2008). Bovendien bood 
Bidar de Nederlandse regering een weg uit de 
impasse rondom de meeneembare studiefinan-
ciering door invoering van de inmiddels 
beroemde 3-uit-6-regel. Ten slotte werd de eco-
nomische crisis van 2012 aangegrepen om de 
urennorm voor werkende EU-studenten op te 
hogen van 32 tot 56 uur per maand.
Een terugkerend patroon in alle casestudies is 
de strategische interactie van de Nederlandse 
overheid met het Unierecht. De complexe en 
ambigue rechtspraak van het Hof werkt soms 
belemmerend en is vaak onvoorspelbaar, maar 
dezelfde eigenschappen hebben Nederland ook 
een zekere mate van autonomie en manoeu-
vreerruimte geboden in de zoektocht naar 
beleidsoplossingen. Het Unierecht belemmert 
niet alleen, maar inspireert en rechtvaardigt 
nationaal beleid binnen een breder web aan 
onderwijshervormingen. Het is bijvoorbeeld 
onmiskenbaar dat het Hof een belemmerende 
werking had ten aanzien van de meeneembare 
studiefinanciering: zonder het Hof hadden 
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Nederlandse studenten naar alle waarschijn-
lijkheid ver vóór 2007 aanspraak kunnen 
maken op meeneembare studiefinanciering, 
had de mogelijkheid tot maximering door de 
Minister van Onderwijs niet bestaan en hadden 
Nederlandse studenten die elders wonen hun 
‘band met Nederland’ niet hoeven aan te tonen 
bij een aanvraag. Tegelijkertijd etaleert deze 
geschiedenis zowel de transformerende wer-
king van het Unierecht als het blijvend poten-
tieel voor lidstaten om hun politieke voorkeu-
ren en ambities te realiseren. Nationaal 
burgerschap is niet langer allesbepalend voor 
de aanspraak op sociale steun. Een inclusiever 
palet aan persoonlijke omstandigheden – met 
name verblijf en economische activiteit – 
bepaalt nu de toegang tot de Nederlandse stu-
diefinanciering en zelfs voor Nederlandse stu-
denten is hun nationaliteit niet altijd voldoende. 
Ondanks deze aanpassingen zijn de Neder-
landse voorkeuren grotendeels gerealiseerd: 
het aantal EU-studenten dat Nederlandse stu-
diefinanciering ontvangt is relatief beperkt 
gebleven en verreweg het grootste deel van de 
meeneembare studiefinanciering dient ter 
ondersteuning van mobiele studenten met de 
Nederlandse nationaliteit. Deze uitkomst is 
niet ondanks de Europese ‘bemoeienis’ met het 
Nederlandse recht, maar met name ook dankzij 
de niet afhoudende Nederlandse ‘bemoeienis’ 
met het Unierecht. De betekenis van Unierecht 
wordt immers niet alleen bepaald in luxem-
burg, maar ook door assertieve lidstaten.114 
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